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GiRi§ ve TURK DEMIRYOLLARI REFORMU

1950'li yillarda yolcu tagsimaciligindaki pay1 %40'a yikte ise %70'lere varan demiryollarinin, karayolu
tasimacihiginin tim dinya ile Tirkiye'de de artan popdlaritesiyle birlikte, 50 yil icinde ytkteki pay:
%4'lere, yolcudaki payiysa %3'lere kadar dismustir'. Eskiyen ve karayoluna kiyasla yetersiz kalan
altyapinin yaninda, demiryollarinda yasanan mali, idari ve insan kaynagina iliskin problemler de bu
dustste onemli rol oynamistir. 1950'li yillarin sonlarina dek gelirleri giderlerini karsilayabilen bir
sektor olan demiryollari, artan devlet stbvansiyonlarina ragmen her yil dizenli olarak buytk
tutarlarda zarar eden bir yapiya déntsmustir?.

Bu gidisata stratejik belgelerde de dikkat cekilmis ve ilk olarak 1979 - 1983 yillari igcin hazirlanan 4.
Kalkinma Plani'nda, demiryollarinda yapisal degisikliklere ihtiya¢ duyuldugu belirlenmistir. Bu
durum sonraki planlarda da dile getirilmisse de tedbirler demiryollarinin etkinliginin ve
verimliliginin arttirlmasi seklinde tasarlanmis, demiryollarinin serbestlestirilmesi ve 6zel sektorin
rekabet edebilecegi bir piyasaya donustirilmesi yolunda herhangi bir tavsiyede bulunulmamistir.

Demiryollarinin serbestlestiriimesi ve TCDD'nin tekel statUstntn kiriimasi, bir stratejik amac olarak,
1999 yilinda gergeklesen Helsinki Zirvesiyle baslayan Avrupa Birligi adaylik slreci sonrasinda
sorumlu otoriteler tarafindan dillendirilmeye baslanmistir. Bu cercevede 2001 - 2005 yillarini
kapsayan 8. Kalkinma Plani'nda, serbestlesmeye hazirlik baglaminda, sorumlu kurum olan
TCDD'nin altyapi hizmetlerinin ayr bir birimde toplanmasi ve demiryollari sektoriinde AB'nin
yapisal ve teknik normlari ve politikalariyla uyum saglanmasi, birer hedef olarak yer almistir. Ayni
tarihlerde hazirlanan ve 2001 yilinda kabul edilen Avrupa Birligi Miiktesebatinin Ustlenilmesine
iligkin Tiirkiye Ulusal Programi'nda da o dénemde AB'nin demiryollari ile ilgili tim mevzuati
listelenmis ve vyasal uyumun yaninda, demiryollarinin serbestlesmesi icin gerekecek idari
dizenlemelerden kisaca bahsedilmistir. Demiryollarinin 6zel sektore acilmasiyla ilgili hedef ve
amaclar, sonraki doénemlere ait kalkinma planlari ve ulusal
programlarda (AB'nin konuyla ilgili getirdigi yeni diizenlemelere de Demiryollari reformunun en

uyacak sekilde) detaylandirilarak yer almaya devam etmistir. 6nemli destekleyici

. , . L unsurlarindan birisi de bu
Bu durum, Turkiye'de demiryollarinin serbestlestiriimesinin  bir

politika degisiminin otesinde, David P. Dolowitz ve David Marsh?
tarafindan kavramsallastirilan sekliyle bir politika transferi (policy
transfer) oldugunu isaret etmektedir. Nitekim, konuya iligskin bircok akademik calisma®, AB lyelik
streclerinde yapilan yasal ve idari dizenlemelerin AB'den aday Ulkeye bir politika transferi
oldugunu gicli bir sekilde gostermektedir.

zaman zarfinda yuritilmis AB
fonlu Ug proje olmusgtur.

Tam surecleri gectigimiz yillarda tamamlanan bu reformun en énemli destekleyici unsurlarindan
birisi de bu zaman zarfinda yiritilmus olan AB fonlu Ug proje olmustur. Yillar icerisinde sistemin
onemli aktorleriyle beraber yiritilen bu projeler, demiryollarinin serbestlestiriimesi yolunda
atilmis idari, yasal ve operasyonel adimlarin tespiti, tasarlanmasi, uyumlastiriimasi, sahiplenilmesi
ve uygulanmasi yoninde 6nemli katkilar sunmustur. Bu ¢alismanin amaci da AB fonlu projelerin
reforma olan etkilerinin politika transferine dair literatir cercevesinde degerlendirilmesidir’. Ancak
dncesinde, Turkiye'de demiryollari piyasasinin serbestlestirilmesi streci kisaca anlatilacaktir.

Tarkiye'de demiryollarinin tarihi, cumhuriyetin ilaninin dncesine dayanir. Osmanlidan yaklasik 4000
km.'lik bir demiryolu hatti devralan Turkiye Cumhuriyeti, ilk 25 yilinda demiryolu insasina byik
dnem vererek anahat uzunlugunu vyaklasik 2 katina c¢ikarmistir. Sonraki yillarda yavaslayan
demiryolu altyapi yatirnmlari (yilda ortalama 18 km yeni hat yapimi), 2003 yilindan itibaren tekrar hiz
kazanmis ve toplam hat uzunlugu 13 bin km."ye ulagsmistir. Hattin yaklasik yarisinin sinyalizasyonu,
%45'inin ise elektrifikasyonu tamamlanmistir. 2019 itibariyle demiryolu hatlari 45 il merkezinden,
14 ilin ise il sinirlarindan ge¢mekte olup kalan 22 il henlz aga baglanmis degildir®.

Turkiye'deki demiryollarinin idaresinin bir kurumda toplanmasi, Devlet Demiryollari ve Limanlar
Idare-i Umumiyesi'nin 1927 yilinda kurulmasiyla olmustur. 1953'te kamu iktisadi tesekkilt, 1984'te

" Bu calisma, "Evaluation of Turkish Railway Liberalisation with Policy Transfer Approach” isimli yiksek lisans bitirme

tezimden yararlanilarak hazirlanmistir.
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ise kamu iktisadi kurulusu olarak yapilandirilan kurum, Turkiye Cumhuriyeti Devlet Demiryollari
(TCDD) adini almistir. 2013 yilina dek ayni kalan bu yapilanma, demiryollari altyapi yonetimi ve
isletme hakkini TCDD'ye vermekte, ozel sektor isletmecisinin piyasaya girmesine imkan
tanimamaktaydi. Nitekim, 2005'te ¢ikarilan bir yonetmelik ve bir ikili anlasma ile ilk 6zel sektor tren
isletmecisi faaliyetlerine basladiysa da yapilan itirazlar sonucunda Danistay, TCDD'nin yik ve yolcu
tasimaciligindaki tekel statlstine vurgu yaparak bu islemin hukuksuz olduguna karar vermistir®.

Basta da vurgulandigi gibi demiryollarinin serbestlestirilmesi fikri, Tlrkiye'nin AB adaylik slrecinin
kabull sonrasinda stratejik belgelerde yer bulmaya baslamistir. Serbestlesme ve rekabetgi bir
demiryolu piyasasi kurulmasina yonelik ilk yasal diuzenleme ise, 2011 yilinda ilgili bakanhgm
yeniden yapilanmasina yonelik ¢ikarilan KHK olmustur. Bu KHK ile demiryolu piyasasini dizenleyip
denetleyecek ve emniyet yonetimine dair gorevleri yiritecek olan Demiryolu Dizenleme Genel
Muaduarligt ve tum ulastirma modlarina yonelik bir Kaza Arastirma Kurulu olusturulmustur.
Serbestlesme yolunda ikinci yasal dizenleme, 2013 yilinda ¢ikarilan ve TCDD'nin altyapi yonetimi
ve demiryolu isletmesi fonksiyonlarini ayiran kanundur. Sonraki
yillarda lisanslama, kamu hizmet yukimlaligu, emniyet yonetimi,
sebeke bildirimi gibi hususlarda gerekli ikincil dizenlemeler
cikanlmis, kamu tarafindan yurittlecek demiryolu isletmecilidi icin
de 2016 yiliyla beraber TCDD Tasimacilik, TCDD'nin bagli ortakligi
olan bir anonim sirket olarak kurulmustur.

Tirkiye'de 6zel sektodr tren
isletmeciliginin bagladigi 2017
yilindan beri, 6zel demiryolu
isletmecilerinin yaptig yik

tagimacihgr duzenli olarak
artmig ve toplam demiryolu
Dolayisiyla, 2016 sonu itibariyle demiryollarinin serbestlesmesi ve yik tasimaciligindaki payr 2020
Ozel sektorliin piyasaya girebilmesi icin gereken asgari idari ve yasal yilinda %14'e ulagmustir.
duzenlemeler tamamlanmistir. Akabinde piyasa aktorlerinin ve
ceken/cekilen araglarin lisanslama faaliyetleri baslamis ve Turkiye'de ilk defa 2017 yilinda bir 6zel
sektor tren operatord kendi adina yik tasima faaliyeti gergeklestirmistir. O glinden bu yana 6zel
sektorin demiryolu isletmecisi olarak yaptigi yik tasimaciligr artmakta olup 6zel sektorin payr 2020
yilinda %14'e ulagmistir’. Demiryolu ile yolcu tasimacihigr henliz sadece TCDD Tasimacilik
tarafindan yUrttilmekteyse de 6zel sektorin bu konuda da girisimlerinin oldugu gorilmektedir®.

DUZENLEME R DEMIRYOLU SEKTORDEKI DIGER
DENETLEME EMNIYET AETYARL YONETIN TASIMACILIGI ONEMLi AKTORLER
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Serbestlesme sonrasi demiryollari sektorindeki temel aktorler ve iliskiler
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SERBESTLE&MEDE AB FONLU PROJELERIN ETKISI

AB'nin demiryolu mevzuati, demiryollarinda devlet tekelinin olmadigi rekabetci bir piyasa ile
glvenli, verimli, surdurulebilir ve karsilikl isletilebilir bir sektor hedeflediginden, Turk
demiryollarinda muktesebat uyumuna dair AB fonlu projelerde de, rekabetci piyasa, sektorin
zararinin azaltilmasi ve emniyet konularinda yasal ve idari duzenlemelere odaklaniimistir.

Tark Demiryollan Sektorinin Yeniden Yapilandiriimasi ve Giglendirilmesi (2003 Yillik Programi)

4 Bu kapsamdaki ilk AB fonlu proje, 2005 - 2007 arasinda
: -‘ 2 yirlyen Tark Demiryollari Sektorinln Yeniden
Yapilandirilmasi ve Giiclendirilmesi projesidir. Katilim Oncesi
Yardim Araci (IPA) 6ncesi donemde, 2003 yili programindan
yaklasik 4 milyon avro bitce ayrilmis proje, bir teknik destek ve
Almanya'nin ilgili kurumlariyla yaritilmdas bir eslestirme
¥ Dbilesenini icerir. Projeyle serbestlesme icin yasal ve yapisal
4 dizenlemelerin tamamlanmasi, TCDD is birimlerinin mali
performans analizi ve takibi igin sistemler kurulmasi, TCDD'nin
¥ is birimlerine ayrilmasina dair hazirliklarin tamamlanip yeni

£ yapinin kabull, kamu hizmet sozlesmelerinin tanimlanmasi,
yUk ve yolcu tagimaciligr icin muhasebe sistemlerinin ayrilmasi
e ve basta TCDD olmak lzere sorumlu kurum ve kuruluslardaki

# = insan kaynadinin konuya iliskin farkindaligin ve kapasitenin
arttinlmasi gibi zorlu hedefler belirlenmistir.

Ancak proje kapsaminda hazirlanan kanun taslaklari
kanunlastinlamadigi gibi, tasarlanan yapisal degisiklikler de
@ uygulanamamustir. Zira TCDD, yillar boyunca demiryollarinda -
% yeni hat insasi da dahil olmak Uzere- ana sorumlu olarak
calismis ve organizasyonu, is stregleri ve kurum kiltirt bu yonde sekillenmis bir otoritedir. Ayrica,
teskilat yapisi, fiziki altyapisi ve personel sayisi anlaminda da oldukca buytk bir kurumdur.
Dolayisiyla, kurulacak otoriteler ve gereken yasal diizenlemeler bir tarafa, sadece TCDD'nin serbest
bir demiryolu piyasasina hazir hale getirilmesinin bile 6zel ve uzun soluklu bir ¢alismaya ihtiyag
duymasi oldukca dogaldir.

Bununla birlikte, projenin sona ermesinden sonra yapilan degerlendirme calismalarinda projenin
sadece ilgili aktorlerin farkindaliginin arttinlmasina ve cesitli cozim yontemleri sunulmasina katkida
bulunabildigi belirtiimektedir’. Proje tasarimindaki hedef ve beklenen sonuglar dustinildiginde
bu sinirli bir ilerleme olarak gorilebilecekse de, strecin tamami hesaba katildiginda, projenin
demiryollar reformu igin dnemli bir katki sagladigi anlagilmaktadir.

Tarkiye'de demiryollarinin serbestlesmesinin, AB uyum sureciyle baslayan bir politika transferi
oldugu giriste belirtilmisti. Politika transferine dair akademik literatir incelendiginde, bir transferin
basarili olmasi icin gereken Uc¢ temel sarttan birinin, transferin bilincli -bilgiye ve farkindaliga
dayanan bir yapida (informed transfer)- olmasi oldugu gérilebilir'’®. Bu proje de, demiryollarinin
serbestlesmesi icin gerekli dizenlemeleri yapacak ve bundan etkilenecek otoritelerde, uzman ve
yonetici duzeyinde farkindalik ve kapasite artisina katkida bulunmus, boylece demiryollar
reformunun bilingli bir politika transferi olmasinin ilk adimlarini atmistir. Projenin bu dénlsimu
dnceden yasamis Uye Ulkelerle ortak bir eslestirme bileseninin olmasi, bilginin yaninda iyi ve kota
tecrlbelerin ve ¢6zim modellerinin aktarilip benimsenmesinde de yardimci olmustur. Diger
taraftan, uygulamanin yerinde incelenmesi imkani sunmanin &tesinde, ilgili konuda bilgi aglan
olusturulmasina yarayan ve literatirde politika turizmi olarak isimlendirilen' faaliyetler bu proje
kapsaminda da yuritilerek her dizeyde farkindalik artisina katkida bulunmustur.
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ilk projeyle ilgili dile getirilebilecek bir baska konu da projeyle tretilen ciktilarin etkisiyle ilgilidir.
Yukarida da bahsedildigi gibi, proje ile hazirlanan taslak demiryolu kanunu ve taslak TCDD kanunu
yartrlige konmamistir. Sonradan TCDD'nin bolinmesini duzenleyen ve 2013 yilinda ¢ikarilan
kanunun da bu taslaklarla ayni olmadidi yapilan degerlendirme calismalariyla ortaya konulmustur'?.
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Ancak, 2011 yilinda ¢ikarilan KHK ile olusturulan Demiryolu Dizenleme Genel Mudirligu ve Kaza
Arastirma Kurulu, projeyle hazirlanan taslak demiryolu kanununda tanimlandigi yapiyla (a- emniyet
ve dlzenleme gorevleri tek bir genel mudurltigin sorumlulugunda, b- iki kurum da ilgili bakanhk
altinda) olusturulmustur. Ayrica, sonradan TCDD'nin tasimacilik ve altyapi yonetimi olarak
bolindigl yapr da dusunuldiginde, kurulan sistemin, eslestirme bileseninin ortagi olan
Almanya’daki sistemle benzestigi ilgili calismalarda dile getiriimektedir'. Hatta, altyapi yoneticisi
ve ana demiryolu tasimacilik sirketi arasindaki iliski konusunda Almanya’daki holding sistemine
benzer bir yapinin Turkiye'de kurulmasinin planlandigi da goérilmektedir'®. Her ne kadar bu
benzerliklerle konu edilen proje arasinda nedensellik bagi kurmak dogru degilse de, projeyle
saglanan farkindalik ve kapasite artisinin karar vericileri etkilemis olabilecedi akla gelmektedir.

Tark Demiryollarinin Reformu Projesi (2007 Yillik Programi)

Demiryollarinin serbestlestiriimesine iliskin 2. proje, IPA |
Gegis Donemi Destegi ve Kurumsal Yapilanma (TAIB)
Bileseninin 2007 Yillik Programi altinda 2010 - 2012 arasinda
uygulanmistir. 3,6 milyon avro butceli Turk Demiryollarinin
Reformu teknik destek projesi, Hollanda, Almanya ve
Turkiye'den uzmanlarin olusturdugu bir ekipge yuritilmustir.
ilk projeye gore daha konsantre tasarlanmis projeyle, idarenin
serbestlesme icin  gerekli reform sireclerine hazirhig
amaclanmistir.

Proje belgelerinde, reforma dair hazirlanacak strateji ve eylem
planlarinin ilgili bakanlik¢a kabul edilip hayata geciriimesi de
planlanmis, ancak bu  mumkin  olmamistir.  Yine,
Ucretlendirme ve kapasite tahsisine dair bir sistemin kurulup
kullanima hazir hale getirilmesi ve sebeke bildiriminin
hazirlanmasi gibi proje ciktilar planlanmissa da bazi idari ve
yasal surecler bitirilemedigi icin, bu proje kalemleri de tam
olarak tamamlanamamistir. Kisacasi, proje belgeleri ile
ciktilarin ~ karsilastinlacagr basit  bir  degerlendirme
yapildiginda, bu projenin pek basarili olmadigi sonucuna &= -
varilabilecektir. Bu husus projeye dair izleme raporlarinin ilgili kisimlarinda da vurgulanmaktadir'.

Ancak, strece daha genis bir perspektiften bakildiginda bu projenin de demiryollarinin
serbestlesmesi reformuna dnemli katkilar sundugu gorilebilmektedir. Proje ile hazirlanmis strateji
ve eylem planlari resmi olarak kabul edilmemisse de bu ciktilar reformun idari ve yasal streclerinin
tamamlanmasi igin oldukca 6nemli olan tglinct projenin yapi taslar olarak kullanilmistir. Bir 6nceki
projeyle baslanan kurumsal kapasite gelisimi ve farkindalik artisi bu proje ile de devam etmistir.
Hatta, bu projenin karar vericiler seviyesinde de etkili oldugu proje ciktilarindan anlasilmaktadir.
Raporlarda, proje uzmanlarinin ilgili bakanlik ve TCDD'nin Ust diizey idarecilerine proje slresince
dizenli olarak bilgi aktardiklari gortlmektedir'. Yine, projeyle hazirlanmis olan emniyet yonetim
sistemi, proje sonrasinda TCDD tarafindan kabul edilip uygulanmanin yaninda, serbestlesme
sonrasinda ilgili tim demiryolu tagimacilik firmalari icin zorunlu kilinacak olan emniyet yonetim
sistemleri icin de model tegkil etmistir. Ucretlendirme ve kapasite tahsisi calismalari da (iciinc
projede yapilacak yasal dizenlemelerde dnemli bir kaynak olarak kullaniimistir.

Bu noktada, 2011 yilinin son aylarinda Ulastirma ve Altyapi Bakanligi'nda gergeklesen yeniden
yapilanmanin etkisinden de bahsetmek yerinde olacaktir. 24 aylik projenin 11. ayina denk gelen
bu durum, projenin iki faydalancisindan birinde tepeden tirnaga bir revizyona sebep olmanin
yaninda, serbest bir demiryolu piyasasi icin gerekli olan dizenleme-emniyet otoritesi (Demiryolu
Duzenleme Genel Mudurligu-DDGM) ve kaza arastirma kurulunun olusturulmus olmasi nedeniyle
de proje i¢in oldukgca 6nemlidir. Yasal dizenlemeyle olusturulan bu yeni yapilardan ozellikle
DDGM'nin temel fonksiyonlari baglaminda operasyonel hale gelebilmesi de bir miktar zaman
almis, dolayisiyla projenin is planinda revizyonlar yapilmasina sebep olmustur. Yine de projenin
son aylarinda DDGM ile yogun fakat faydali bir calisma yurtttlebilmistir.

i ) © O © /abbaskanligi
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Bu minvalde, ikinci projenin sona erdigi tarih olan 2012 sonu itibariyle demiryollarinin
serbestlestiriimesi konusunda, kurumsal kapasite artisina ilaveten yasal ve idari dizenlemeler
anlaminda da dnemli ilerlemelerin saglandigi bir asamaya gelinmistir. Ayrica, reformun son temel
adimi olacak olan TCDD'nin altyapi yonetimine dair fonksiyonlarinin ayrilmasina doénik yasal
calismalarin da devam etmekte oldugu proje belgelerinden takip edilebilmektedir.

Ancak, bu asamada serbestlesmenin operasyonel hale gelmesi icin lisanslama, denetim, kamu
hizmet yukimliligu ve emniyet yonetimi gibi konularda ikincil dizenlemelerin yapilmasi, ayrica
bu ve benzer gorevleri ylritecek olan dizenleme ve emniyet otoritesinin kurumsal kapasite ve
insan kaynagi baglaminda glglendiriimesiihtiyaci ortaya ¢ikmistir. Bu sebeple, basta AB Baskanligi
ve AB Turkiye Delegasyonu olmak Uzere ilgili taraflarin is birligiyle bu ihtiyaglara cevap verecek bir
proje hazirligi yapilmis ve 2010 yilina ait ulusal programda sonradan aciga c¢ikan fonlar kullanilarak
demiryollarinin serbestlestirilmesi yolunda G¢linct AB fonlu proje programa alinmistir.

DDGM'nin Kurumsal Yapisinin Geligtirilmesi Projesi (2010 Yillik Programi)

AL R

™ Yukarida da bahsedildigi gibi, demiryollar
piyasasinin serbestlestiriimesi yolunda 3.
{ bulyUk AB fonlu proje, IPA I TAIB Bileseninin
2010 Yillik Programi'na sonradan dahil
edilmis ve 2,5 milyon avro butce ayrilmistir.
| Turkiye, Hollanda ve Almanya menseili
firmalarindan  olusan bir konsorsiyum
tarafindan teknik destek olarak yuratilen
proje, 2014 - 2016 vyillarn arasinda
uygulanmistir.

Bir dnceki projede Uretilen strateji ve eylem
planlar cercevesinde hazirlanmis bu proje,

& iki yillik bir streye sahip olmasina ragmen,
cok sayida aktivite ve cikti icerdiginden otirl yogun ve zorlu bir uygulama dénemi gegirmistir.
Ayrica, programa sonradan dahil edilmesinden dogan teknik sebeplerden &tirli proje stresine
dair bir uzatma alinmasi da mimkiin olamamistir. llaveten, proje basladigi sirada ilgili kurumda
gorevli personel sayisi, tasarim strecindeki tahminlere gore distk seviyede kalmis, bu da proje
faaliyetlerinde revizyonlar yapilmasi sonucunu dogurmustur.

Diger taraftan, dnceki proje ile arada gecen sirecte reform yolunda
6nemli bir adim daha atilmistir. 2013 yilinda, TCDD'nin altyapi
yoneticiligine dair gorevleri ile tagimacilik faaliyetlerinin ayrilmasini
dizenleyen kanun kabul edilmistir. Kanunda gecis donemi icin 5 yil
gibi kisa bir stre belirlenmesi, dair diger alanlarda atilacak idari ve
yasal adimlarin daha da hizlandirilmasina yol agmistir.

Oncekiler gibi farkindalik ve
kapasite gelisimine destek
olmanin yaninda, hazirhiginda
destek verilen belgelerin kabul
edilmis olmasi, 3. projenin
yasal ve idari anlamda da
Bu zorluklara ragmen, proje ekibinin sagladigi uzmanlik ve BRI Eloal=e -1 e
faydalanici tarafin ortaya koydugu sahiplenmeyle basarili bir proje oldugunu goéstermektedir.
dénemi gegirilmistir. Bir kismi proje éncesinde faydalanici tarafindan
taslaklanmis ikincil dizenlemeler proje ile son haline getirilip cikarilmis, ginlik isleyise dair
rehberler ve el kitaplari hazirlanmis, 6zel sektért hedef alan yonlendirici belgeler tamamlanmis,
yogun egitim, calistay ve calisma ziyaretleri ile kapasite gelisimi yolunda édnemli adimlar atilmis ve
ilgili diger konularda gelecege donik strateji ve planlar hazirlanmistir'’.
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Projenin basarisinin altinda yatan nedenlerden birinin faydalanici kurum ve proje ekibinin yakin
koordinasyonu oldugu, projeye dair izleme raporlarindan anlasilmaktadir. Turkiye'deki kurumlari
yakindan taniyan proje uzmanlarinin bir kisminin dnceki projelerde de calismis olmalari ve
paydaslarla etkin bir iletisim kurulmasi, ginltk isleyiste cikabilecek problemlerin engellenmesi
yoninden dnemli avantajlar yaratmistir'. Ayrica, projenin yurGtuldiga slrecte yeni kurulmakta
olan bir kamu otoritesi olarak bircok acidan zorluklar yasamakta olan faydalanicinin, yonetim
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kademesi dahil olmak Uzere her dizeyde projeye karsi buylk bir sahiplenme gosterdigi hem
izleme raporlarindan hem de proje faaliyetlerine gosterilen katiimdan anlasilmaktadir.

Sonug¢ olarak digerleriyle kiyaslandiginda, Uglncli projenin reforma etkisi daha gorindr
durumdadir. Oncekiler gibi farkindalik artisina ve kurumsal kapasite gelisimine katkida bulunmanin
yaninda, hazirlik streclerine projeyle katki verilen stratejilerin, yasal dizenlemelerin, el kitaplarinin,
idari slreclerin ve rehberlerin uygulamaya konulmus olmasi, Uglncli projenin yasal ve idari
anlamda da serbestlesme sirecine dnemli bir destek sagladigini oldugunu gostermektedir.

Nitekim DDGM, ilgili mevzuatin yayinlanmasi sonrasinda vakit kaybetmeden yetkilendirme ve
denetleme faaliyetlerine baslamistir. TCDD'nin altyapi yoneticisi olarak, TCDD'nin bagli ortakligi
seklinde 2017 yilinda hayata gecirilmis olan TCDD Tasimacilik A.S.'nin ise tren isletmecisi olarak
yetkilendirilmesi streci yuritilmus, ayni yilin sonuna dek de ilk 6zel sermayeli demiryolu isletmeleri
lisans sureclerini tamamlayip tasimaciliga baslamislardir. Gintimuze dek yasanan diger kurumsal
degisiklikler sonucunda da, demiryolu dizenleme ve emniyet otoritesi gorevleri halen Ulastirma
ve Altyapi Bakanhgi Ulastirma Hizmetleri Genel Maduarliga binyesindeki Demiryolu Tasimacihig
Tescil ve Sicil Daire Bagkanhgi tarafindan yiritilmektedir. ilgili birimin kurumsal kapasitesinin
arttirlmasi calismalar, Temmuz 2020 tarihinde baslayan “Demiryolu Guvenligi ve DDGM
Operasyonlarinin Diizenleyici Gérevlerine iliskin Uygulamalara Yénelik Teknik Destek Projesi” isimli
AB fonlu proje ile de devam etmektedir.
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*2011 yilinda Demiryolu Diizenleme Genel Midiirligi'ne verilen ilgili gérevler, su anda Ulastirma Hizmetleri Genel Miidurligu tarafindan yiirttilmektedir.

Demiryollarinin serbestlestirilmesi siirecinin AB fonlu projelerle etkilesimi
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Basta da deginildigi gibi, demiryollarina 6zel sektorin girmesine imkan taniyan asgari yasal ve idari
dizenlemeler 2016 yili itibariyle tamamlanmistir. 2017 yili sonu itibariyle ise iki 6zel sermayeli
demiryolu tasimaciligi firmasinin gerekli lisanslari alarak isbasi yaptigi gérilmektedir. Bu stirecin ne
denli kisa oldugu, benzer dontstmleri yasayan AB ulkeleriyle kiyaslandiginda daha rahat
gorilebilecektir; yasal diizenlemeler sonrast ilk &zel isletmenin lisans alabilmesi icin ispanya’da 4,
Hirvatistan ve Belgika'da 5, Yunanistan'da ise 9 yil gegcmesi gerekmistir'”.

Isveg, Birlesik Krallik, Fransa ve Almanya'nin incelendigi bir arastirmada, piyasanin
serbestlesmesinden sonra demiryolu tagimaciliginda gozle gortnur artislar tespit edilmekte, hatta
bazi llkelerde devletin tren-km bazinda demiryolu tasimaciligina yonelik sibvansiyon tutarinin da
serbestlesme sonrasi azaldigi ifade edilmektedir®. Ulkemizde de, 2017-2020 vyillari arasinda
demiryoluyla tasinan toplam yik yaklasik %20,5 oraninda artmistir. 2017 yilinda bu yikin %0,7'si
piyasadaki iki 6zel sirket tarafindan tasinirken, bu oranin 2018'de %9'a, 2019'da %12,5'e, 2020'de
ise %14'e ¢ikmis olmasi; piyasa blylrken 6zel sektorin payinin da arttigini géstermektedir.?’. Halen
yolcu tasimaciiginin tamami devlet tarafindan yapiliyorsa da (kamu hizmet yakdmlaltga
kapsamindaki hatlar 2023 sonuna dek TCDD Tasimacilik tarafindan isletilecektir), 6zel sektorin
bazi glzergahlarda yolcu tasimaciigina girmek yoéninde ciddi adimlar attdr da ifade
edilmektedir®.

Politika transferi metodolojisinde, bir transferin basarili olmasi icin sayilan 3 sarttan birisi gerekli
bilgilenmenin olusmasi, politikanin transfer edildigi Ulkelerde nasil islediginin iyi bilinmesi
gerektigidir®®. Ayrica, cari durum ve problemlere dair farkindaligin olusmus olmasi da sarttir.
Yukarida da detayli bir sekilde bahsedildigi gibi, AB fonlu bu U¢ proje de ilgili tim kurumlarin her
seviyesinde bu bilgilenmenin ve farkindalik artisinin saglanmasi yoninde énemli katkilar vermistir.
Oyle ki, normalde AB iyelik perspektifiyle yapilan transferler kosulluluk olgusuyla olan iliskisinden
oturl literatlirde zorlayici transfer (coercive transfer) olarak nitelendirilse de?*, sirec icerisinde artan
farkindalik ve bilgi sayesinde sorumlu makamlarda serbestlesmeye yonelik sahiplenme de artmis
ve Turkiye'de demiryollarinin serbestlestiriimesi bir gonullt  transfere (voluntary transfer)
doénlsmustlr. Bu donidsim transferin dereceleri olarak adlandinlan &lcite bakildiginda da
anlasilmaktadir. Zorlayici transferler genellikle dykiinme ve kopyalama (emulation and copying)
gibi guclu transfer dereceleriyle agiklanmaktadir®®. Turkiye'de demiryollarinin serbestlestiriimesi
alaninda yapilan yapisal ve yasal dizenlemelere baktigimizda dykiinme ve kopyalamanin oldukca
az oldugu, tipki gondlld transferlerde oldugu gibi (iyi Gye Ulke 6rnekleri ve yerel tecriibelerin
kullanildigi) sentez (synthesis) ve esinlenmenin (inspiration) hakim oldugu bir yapi gorilecektir.

Politika transferinin basarl olabilmesi icin ikinci sart transferin uygunlugudur?®®. Bu sart, politikanin
transfer edildigi yerler ile transfer eden yerin siyasi, sosyal, ekonomik, yapisal, kiltirel ve teknolojik
sartlarinin iyi mukayese edilmesinin yaninda, problem ve amaclarin benzer olmasinin ve mevcut
strateji ve amaclarla uyumun gozetilmesinin gerektigini savunur. Her ¢ projede de birgok ¢iktinin
hazirlik asamalarinda AB Ulkeleri ile Tarkiye arasinda farkli acgilardan ve farkl seviyelerden
karsilastirmalar yapilmistir. Hatta, yalnizca bu hedefe ydnelik karsilastirmali bosluk analizleri ¢ikti
olarak sunulmustur. Diger taraftan, politika turizmi olarak adlandirilan ve politika transferinde
onemli bir yere sahip olan calisma ziyaretleri?’, her U¢ projede de birden fazla AB Ulkesine yapilmis,
boylece bu minvaldeki kiyaslamalarin uzman ve yonetici seviyesinde birinci elden yapilmasi
saglanmistir. Ayrica, bu strecte yapilan yasal, idari ve yapisal dizenlemelere bakildiginda da bu
calismalarin sonuclari fark edilebilmektedir. Yukarida da bahsedildigi gibi, serbestlesme yolunda
atilan adimlarda, Almanya, Fransa, Avusturya, Birlesik Krallik ve Isvec gibi (ilkelerdeki yapilar ve
sistemler, Turkiye'nin hususi sartlari da dikkate alinarak farkli yogunluklarda kullaniimistir.
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Politika transferinin basarisinda UglncU sart ise transferin eksiksiz olmasidir’®. Bu sart politikanin
isleyisi icin 6nem taslyan tdim unsurlarin eksiksiz bir sekilde transfer edilebilmesi seklinde
aciklanmaktadir.  Demiryollarinin = serbestlestirilmesi  reformu  temelde su  unsurlarla
tanimlanmaktadir; altyapi yoneticisi ve ana demiryolu isletmecisinin ayrilmasi, piyasaya girisin
ayrimciliga mahal vermeyecek sekilde serbest birakilmasi, altyapi yoneticisi ile ana demiryolu
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isletmecisinden bagimsiz bir demiryolu diizenleme otoritesi kurulmasi ve altyapi yoneticisinin etkin
ve verimli calisabilmesi icin gerekli sistemlerin insasi®’. Bu unsurlarin hepsinin yerine getirilmesinde
AB fonlu projelerinin dogrudan sorumlu oldugunu séylemek zordur; demiryolu otoritesinin
kurulmasi, altyapi yoneticisi ile ana demiryolu isletmecisinin ayrilmasi ve piyasaya girisin serbest
hale getirilmesi, projelerden bagimsiz hazirlanip ¢ikartilan kanun ve KHK'larla mdmkin olmustur.
Ancak, daha 6nce de belirtildigi gibi, bu yasal dizenlemelerde esas alinan sistem ve modeller, ilk
iki AB fonlu projede teklif edilip detaylandirilan modellerle oldukca benzesmektedir. Her bir
unsurun hayata gecebilmesiicin gerekli olacak ikincil yasal dizenlemeler son haline getirilirken ise,
ozellikle Gglncl AB fonlu projenin dnemli destekleri olmustur. Ayrica, isleyis icin hayati Gnem
tastyan kapasite gelisimine her t¢ proje de dnemli derecelerde katki sunmustur.

Demiryollar reformunun Turkiye'de eksiksiz bir sekilde yapildigini, rekabetci piyasanin olmas
gerektigi gibi isledigini ve pozitif etkilerinin tim cepheleriyle gorildigind séylemek icin hentiz
erken denilebilir. TCDD Tasimacilik A.S.nin is birimlerine gore

ayrilmasi, altyapi yoneticisi ile olan hiyerarsik baginin dizenlenmesi
(her iki konuda da calismalar yapildigr bilinmekte, Almanya
modeline benzer bir holding yapisi planlanmaktadir®®), 6zellikle ana
demiryolu isletmecisine yonelik bltce acgigi slbvansiyonlarin ve
kamu hizmet yukimliligu konusundaki gorevlerinin son bulmasi
(2023 yili sonunda bitecektir), son yapilanma ile daire baskanhg:
seviyesinden ylrittlen diizenleme ve emniyet otoritesinin piyasanin
blylUmesiyle paralel olarak guclendirilmesi ve alaninda belirli bir
otonomiye kavusturulmasi, onimuzdeki donemlerde atilmasi
gereken adimlarin birkagidir. Ayrica, demiryolu agma yonelik
iyilestirme ve genisletme calismalarinin da devam etmesi elzemdir.
Yine de yalnizca Ug yillik tecribeye bakildiginda bile, mevcut hattin
belirli kesimlerinin 6zel sektérin devreye girmesiyle daha yogun
kullanilabildigi gorulebilmektedir. Aga dahil olmayan sehirlerin
entegrasyonu, Asya - Avrupa koridorunun guglendirilmesi, eski hatlarin rehabilitasyon,
sinyalizasyon ve elektrifikasyon ihtiyaglarinin giderilmesi, liman, organize sanayi bolgesi ve lojistik
merkezlerin demiryolu baglantilarinin tamamlanmasi gibi kalemlerde halihazirda devam eden
altyapi calismalarinin ilerlemesiyle es zamanli olarak demiryolunun 6zellikle yik tasimaciligindaki
payinin da artmasi pekald mimkin olabilecektir.

Turkiye'de demiryollarinin
serbestlestiriimesi 6rnegine
baktigimizda, 15 yillik stirecte
artan bilgi ve farkindalikla
beraber, serbestlesme
politikasina ve bagli

¢oziimlere duyulan gliven ve
sahiplenmenin tim
dizeylerde ve ilgili tim
aktorlerde artmig olmasi,
basarinin en blytk etmeni
olarak géze carpmaktadir.

Ozetle, calismada ele alinan AB fonlu (g proje, demiryollarinin serbestlestirilmesi yolunda yapilan
politika transferinin bircok unsuru ve asamasinda kayda deger bir rol oynamistir. Ancak yine de
bilinmelidir ki, AB fonlu projeler sayesinde alaninda en iyi bilgi ve tecriibeye sahip uzmanlarin ya
da son teknolojiye dayali sistem ve araclarin temini ve basarili gecen proje slrecleri, projelerin
uygulama donemlerinin 6tesinde stratejik etkiler yaratabilmeleri icin yeterli olmamaktadir. Nitekim
AB Uyelik perspektifiyle uygulanmis her AB fonlu projeyle benzer etkiler elde edilebilmis degildir.
Ayrica, drnegimizdeki ilk iki AB fonlu projenin yapilan izleme ve degerlendirme calismalarinda ¢ok
da basarili addedilmedikleri ilgili raporlardan takip edilebilmektedir. Dahasi, demiryollarinin
serbestlesmesi dogasi itibariyle kolay bir reform streci degildir; TCDD gibi biytk, gtgli bir kurum
kultirine sahip ve uzun yillardir stregelen pratikleri olan bir otoritenin farkli bir isleyise
uyarlanmasi, yeni bir piyasanin tasarlanmasi, dizenlenmesi ve bitin bunlarin demiryolu
tasimaciliginin kesilmeden icra edilmesi kolay bir degisim degildir. Bu ugurda, serbestlesmede
dncl olan AB Uye Ulkelerinin ve Birlesik Krallik'in oldukga uzun yillar harcadigi ve bircok koti
tecrtbe biriktirdigi unutulmamahdir®”.
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Bu baglamda, Turkiye'de demiryollarinin serbestlestiriimesi ornegine baktigimizda, 15 vyillik
sUrecte artan bilgi ve farkindalikla beraber, serbestlesme politikasina ve ilgili ¢dzimlere duyulan
gliven ve sahiplenmenin tim dizeylerde ve ilgili tim aktorlerde artmis olmasi, basarinin en biytk
etmeni olarak goze carpmaktadir. Bu artis, stratejik belgeler® ve hikimet programlarinda®® konuya
iliskin artan vurgular, bakanlik Gst dizey yoneticilerinin proje uzmanlariyla kurduklari yakin iletisim,
ayni yoneticilerin ilgili yasal dizenlemelerin hazirligiyla bizzat mesgul olmalari ve konu ile ilgili
birden fazla AB fonlu proje (dérdincli proje IPA Il donemi Ulastirma Sektérel Operasyonel
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Programi  binyesinde uygulanmaktadir) hazirlanmis  olmasi  gibi anekdotlardan da
anlasilabilmektedir. Demiryollarinin kamuoyu nezdinde reforma ihtiyag duyan bir yapi imaji tasiyor
olusu, sivil havacilik sektorindeki serbestlesme sonrasi elde edilen basar ve AB ve ilgili diger
paydas kurum temsilcilerinin zaman zaman Ustlendikleri (bu tir politika degisimlerinin etkili
aktorleri arasinda sayilan®!) politika girisimciligi faaliyetleri de reformun sonucglanmasinda
kolaylastirici olan diger faktorler arasinda sayilabilir.
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